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I. INTRODUQAO 
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O Direito e urn organismo vivo, cuja fungao e regular a vida 
em sociedade. Dai o vetusto CfCERO dizer que "a manutengao da sociedade e 
o fim de todas as leis" (2002, p. 77), de modo que o Direito existe para a 
sociedade, e nao o contrario. 

Ora, as sociedades sao dinamicas. A dialetica da Historia 

mostra que nao ha organismo social estagnado no tempo, ao contrario, as 

relagoes humanas estao em urn profundo processo evolutive nascendo a 

sintese do embate entre a tese e a antitese, convertendo-se a sintese ela 

propria em tese a ser batida. E por isso que vemos o acerto de ENGELS (1976, 

p. 102), numa fala que tanto se aplica aos fenomenos naturais quanto aos 

sociais: 

A vida nao e, pois, por si mesma, mais que uma 
contradigao encerrada nas coisas e nos 
fenomenos, e que se esta produzindo e 
resolvendo incessantemente: ao cessar a 
contradigao, cessa a vida e sobrevem a morte. 

Assim, sendo a sociedade urn complexo multipolar de 
relagoes, em constante mudanga, nao se pode pretender que o Direito, cuja 
fungao e disciplinar tais relagoes, seja ele proprio congelado e insensfvel as 
inflexoes sociais. 

Pode ocorrer, portanto, que as formalidade juridicas sirvam 
de entrave para a consecugao daquilo que chamamos mens legis, o espirito da 
lei, a finalidade da norma, a intengao efetivamente buscada pelo Legislador. 
Assim, o Direito, engessado, nao cumpriria sua fungao preefpua, atando-se 
mais a forma e menos a finalidade, num claro desvio. Buscamos nesse 



trabalho estudar tal contradigao (em tese), encontrando-se o meio da Eficiencia 
assomar maior importancia sem, no entanto, desprezar a Legalidade. 



2. PRINCIPIOS- CONCEITO 

Principio, em sua etimologia, e "o ponto de partida e o 

fundamento (causa) de um processo qualquei" (CARRAZA: 2006, p. 36), ou 

seja, significa origem, causa primaha, nascedouro. Juridicamente falando, 

considera-se principio especie de norma. HUMBERTO AVILA (2006, p. 72) o 

define como "norma-do-que-deve-ser", dizendo respeito a um "estado ideal de 

coisas": 

Os principios sao normas imediatamente 
finalisticas, primariamente prospectivas e com 
pretensao de complementaridade e de 
parcialidade, para cuja aplicagao se demanda 
uma avaliagao da correlagao entre o estado de 
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes 
da conduta havida como necessaria a sua 
promogao (idem, p. 78-79). 

Ou seja, o conceito esta ligado a ideia de fim, meta, 
objetivo a ser alcangado. E uma norma que disciplina nao condutas (fungao 
que cabe as regras, outra especie de norma de 1 °grau, ao lado dos principios, 
segundo AVILA, sendo os postulados as metanormas ou normas de 2°grau), 
mas sim indica fins a serem atingidos pelas condutas reguladas pelas regras. 

Com outras palavras, mas essencialmente similar, e a ligao 

de MOREIRA NETO (2006, p.74): 

Dai definir-se, sinteticamente, o principio 
juridico como norma indicativa, uma vez que 
sua principal finalidade e apenas a de indicar 



urn valor ou fim, que devam ser genericamente 
alcangados (...) 



Com tal embasamento, podemos definir principios como 
normas indicativas de fins, expondo os valores que devem ser perseguidos 
pelo operador do Direito. Tern portanto conteudo teleologico e axiologico, nao 
podendo, contudo, por si so lograr a consecugao da meta que indica, 
carecendo de outra especie normativa {regras, na terminologia de AVILA, 
como dito) para que se obtenha sua satisfagao. BARCELLOS (2002, p. 304), a 
proposito, afirma que urn dos diferenciais entre principios e regras consiste no 
fato de que aqueles possuem indeterminagao relativa dos seus efeitos e 
variedade de meios para atingi-los. Essa variedade de meios, todavia, parece- 
nos relacionada justamente com o carater intrmseco dos principios, qual seja, a 
necessidade de regra que possa gerar a conduta necessaria para que se 
alcance o "estado ideal de coisas pretendido". Dai entendermos que nao e que 
haja variedade de meios para que os principios obtenham seus efeitos, mas 
sim que meios sao necessarios para que se obtenha tais efeitos. 
Exemplifiquemos: o artigo 5°da Constituigao Federal diz que e garantido aos 
litigantes em processo administrativo o contraditorio e a ampla defesa. E urn 
principio, sem duvida, que encontrara expressao por exemplo na lei 9.784/ 99, 
que trata do processo administrativo federal. Sem a lei, a indicar as condutas a 
serem tomadas para que se alcance o estado ideal de coisas, aquele fim 
indicado sera simples miragem no horizonte. 



3. PRINCIPIOS DA ADMINISTAQAO PUBLICA 



Uma vez vistas a definigao e natureza dos principios, 
enquanto modalidade normativa, passaremos aos principios administrativos em 
especie. A Constituigao, em seu artigo 37, caput, os enumera assim: 
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiencia. A voo de 
passaro, vejamos no que consistem. 

A Legalidade diz respeito a vinculagao do Administrador a 
letra da lei, nao cabendo espago para subjetivismo em sua atividade. Ressalva- 
se aqui o caso do ato discricionario, onde ha liberdade de aplicagao no que 
tange a oportunidade e conveniencia do ato, mas mesmo tal discricionariedade 
esta prevista e sujeita aos limites legais. Do comando desse principio, a 
vinculagao a lei e tal que, enquanto ao particular e dado fazer nao so o que a 
lei manda como tambem o que nao proibe, ao agente publico so e dado atuar 
dentro do comando legal, apenas quando e se prescrito na lei. Ressaltamos, 
ainda, o carater finalfstico do principio (o que leva alguns autores, como JOSE 
AFONSO DA SILVA, a identifica-lo com a Finalidade), pois o fim almejado deve 
ser aquele previsto em lei. 

Impessoalidade tern dois aspectos. Ora diz respeito ao fim 
(daf ser tornado como sinonimo de Finalidade por alguns, como HELY LOPES 
MEIRELLES), de modo que o fim almejado pela atividade administrativa deve 
ser o publico (impessoal), jamais o individual (particular); ora diz respeito a 
propria figura do agente, de modo que quern age nao e a pessoa ffsica do 
agente, mas sim o Ente publico por tras dele. 

A Moralidade e o principio, por assim dizer, de definigao 
mais abstrata. Por meio dele subsumimos que o comportamento da 
Administragao deve ser bom, honesto, probo. Segundo MAURICE HAURIOU 



(cit. p. MEIRELLES: 2003, pp. 87-88), o agente administrativo deve distinguir o 
honesto do desonesto, nao podendo "desprezar o elemento etico de sua 
conduta". E um principio sujeito a subjetivismos, portanto. 

Publicidade diz respeito a divulgagao dos atos publicos, 
salvo necessidade de sigilo. Aparece, por exemplo, nos artigos 5° LX, sobre a 
obrigatoriedade de publicidade dos atos processuais, ressalvada exigibilidade 
de restrigao pela defesa da intimidade ou do interesse social, e no 93, IX, 
ambos da Constituigao, sobre a obrigatoriedade de publicidade de todos os 
julgamentos dos orgaos do Poder Judiciario. Diz MEIRELLES (idem, p. 92) que 
a publicidade nao apenas assegura os efeitos externos dos atos como garante 
a possibilidade de seu controle pelos interessados. 

A Eficiencia e o mais novigo dos principios, acrescentado 
ao texto constitucional atraves da emenda n°19/ 98. Por ser o cerne deste 
estudo, o examinaremos no capftulo seguinte. 

Lembramos ainda que, ao lado desses principios, 
explicitamente expostos na Constituigao (sendo certo que igualmente os ha 
implfcitos), a Administragao rege-se tambem por outros esparsos pela 
legislagao ordinaria, como na ja citada lei 9.784/ 99. 



4. PRINCIPIO DA EFICIENCIA 

Eficiencia e fazer mais por menos: o maximo de resultado 
com o minimo de dispendio. E "a melhor realizagao possfvel da gestao dos 
interesses publicos" (MOREIRA NETO: 2006, p.107), com a "plena satisfagao 



dos administrados com os menores custos para a sociedade" (Idem ibidem). 
Determina que a Administragao aja "de modo rapido e precise-" (MEDAUAR: 
2001 , p. 152), contrapondo-se "a lentidao, a descaso, a negligencia, a omissao" 
(Idem ibidem). 

Isto e, podemos ver o binomio maior resultado - menor 
dispendio como sintetizador do prinefpio administrativo da eficiencia. Nao 
basta, assim, que o resultado da atividade administrativa seja obtido; deve se- 
lo da forma mais economica possfvel. A economia nao basta, por sua vez, se o 
resultado nao for obtido de sua melhor forma. 

Tal e a definigao do prinefpio em comento, nao havendo 
necessidade -nos estreitos limites deste trabalho- de maiores consideragoes. 
Pedimos, contudo, venia para expressar uma opiniao. Ter como mote, sendo 
possfvel, fazer mais por menos, em qualquer atividade humana, e de 
obviedade hialina. Nao e preciso comando legal determinando a Administragao 
ser eficiente: se nao o for, na pratica, que se adote as medidas adequadas. Ou 
seja, tornar a eficiencia urn prinefpio explfcito e pura redundancia. 



5. EFICIENCIA X LEGALIDADE 

Chegamos ao cerne de nosso estudo: o momento de 
confrontagao entre os prinefpios da legalidade e da eficiencia. Ora, a 
Administragao deve otimizar sua atuagao, gerando o maximo de resultado com 
o mfnimo de esforgo; ao mesmo tempo, esta estritamente jungida a legalidade, 



de modo que nao pode se furtar as formas legais dispostas. A duvida que 
colocamos e: como proceder, se a legalidade servir de entrave a eficiencia? 

Ora, fala-se em Administragao "de resultado", isto e, 
segundo LUCIO IANNOTTA (cit. p. ARAGAO: 2005, p.28), aquela "obrigada a 
assegurar com rapidez, eficiencia, transparencia e economicidade bens e/ou 
servigos a comunidade e pessoas". O norte e o desempenho otimizado, como 
vimos, o mais por menos- nao basta fazer, e preciso que faga o maximo com o 
minimo de esforgo. Nesse diapasao, parece claro que a lei nao se encerra em 
si mesma, mas sim esta vinculada ao objetivo de prestar da melhor forma 
possfvel sua fungao. A lei nao esta isolada do contexto em que vige. O 
momento positivista -no qual se falava em "pureza" do Direito, como se o 
Direito pudesse ser considerado alheio as formas sociais e economicas 
vigentes- ja ha muito resta superado, despontando diante de nos o pos- 
positivismo , que como explica BARROSO (2006, p. 141) "busca ir alem da 
legalidade estrita". 

Portanto, nao basta ser legal, e preciso que seja eficiente. 
Ambos os principios devem estar em harmonia. Diz AVILA (op. cit., p. 103) que 
em caso de colisao entre uma regra e urn principio, de mesmo nivel 
hierarquico, obedece-se aquela, dada sua fungao decisiva, "ou dito 
diretamente: descumprir uma regra e mais grave do que descumprir urn 
principio" (idem, p. 104). Nao e o caso aqui: falamos do cotejo entre dois 
principios, urn que determina o apego da atividade a lei e outro que vela pelo 
eficiente desempenho dessa mesma atividade. Nem e, em verdade, hipotese 
de contradigao; nao ha antagonismo entre ambos. Se fosse, urn ou outro 
preponderaria "segundo as circunstancias faticas e juridicas" (CRISTOVAM: 



2007, p. 232), recuando urn "frente ao maior peso e importancia, naquele 

caso", do outro principio (Idem ibidem. Grifei). Isto e, seria a analise concreta 

do fato vertente que penderia pelo vies de urn ou de outro principio. 

Mas, como dissemos, nem e necessariamente caso de 

confronto. Ora, ja falamos que agir com eficiencia e uma diretriz de obviedade 

tal que sequer precisaria ser positivada. Parece esdruxulo conjeturar uma 

hipotese em que haja confronto entre uma norma (de qualquer grau) e urn 

principio que determine uma atuagao eficiente, como antagonismo insanavel. O 

que pode ocorrer e a pouca atengao para com esse comando da eficiencia. De 

forma que, a guisa de sintese dialetica do estudo, chegamos a seguinte 

conclusao: o norte da legalidade deve ser a eficiencia, sem que haja 

contradigao entre ambas. Ou nas palavras de ARAGAO (idem. P. 32): 

(...)o Principio da Eficiencia de forma alguma 
visa a mitigar ou a ponderar o principio da 
Legalidade, mas sim a embeber a legalidade de 
uma nova logica, determinando a insurgencia 
de uma legalidade finalistica e material- dos 
resultados praticos alcangados-, e nao mais 
uma legalidade meramente formal e abstrata. 



6. CONCLUSAO 

Modernamente, superada a fase do positivismo mais 
rigoroso, a tendencia na Ciencia do Direito e dar aos comandos normativos 
maior relativizagao, priorizando mais seu aspecto finalistico- teleologico e 
menos a otica formalista. E despiciendo dizer, todavia, que tal "relativizagao" 
(entre aspas, pois como dissemos se trata mais apropriadamente de usar uma 
como criterio da outra) da Legalidade em fungao da Eficiencia da atividade 



deve ser feita com extrema cautela e prudencia- sob pena de ilegalidade na 
conduta do aplicador da lei. Sendo o Direito, conforme conceitua CLOVIS 
BEVILAqUA, a organizagao da vida social, e sendo a sociedade dinamica e 
sujeita aos influxos dos costumes e tendencias mais variados, nao pode ele ser 
urn bloco estanque e cristalizado, alheio a uma atuagao eficiente em nome de 
urn dogmatismo positivista. 

Temos portanto a necessidade de equilibrar dois valores: 
de urn lado a forga do Direito positivado (que e a garantia das relagoes sociais) 
e, de outro, a sua ductilidade em prol dessas mesmas relagoes. Nao se trata, 
logo, de negar a forga da Lei (aqui, em sentido lato), mas sim de dar a mesma 
sua devida maleabilidade, de modo que se alcance seu objetivo. 
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